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In opdracht van het VNG-bestuur stelde een werkgroep een rapport op 

met de veelzeggende titel: Het failliet van het gedogen. We gaan eerst in op 

de analyse van de VNG-werkgroep. Die ‘staat’ wat ons betreft in veel 

opzichten, al loopt ze weg voor een analyse van het ingezetenen-

criterium. Dit laatste werkt door in de aanbevelingen. We betogen dat die 

aanbevelingen harder en lastiger zijn dan wellicht in eerste instantie het 

geval lijkt.

De werkgroep was in politieke zin breed samenge-
steld en wist op dit omstreden onderwerp met een 
unaniem advies te komen. Haar rapport is mede 
daarom een krachtig signaal naar ‘politiek Den 

Haag’ en naar gemeenten, zoals Amsterdam, met een groot-
schalige coffeeshopindustrie: zo gaat het niet langer. 

Gedoogbeleid: achterhaalde aannames
De werkgroep legt uit dat het gedoogbeleid is gebaseerd op 
aannames uit de jaren zeventig die inmiddels – eufemis-
tisch gezegd – zijn ingehaald door de tijd. De beleidsmakers 
handelden vier decennia geleden op basis van de volgende 
drie uitgangspunten (zie ook Fijnaut en De Ruyver, 2014):
1.  Rijk worden door handel in cannabis werd als onwaar-

schijnlijk bestempeld: geld verdienen zou veel aantrek-
kelijker zijn met handel in harddrugs. 

2.  Georganiseerde softdrugshandel zou geen wezenlijk 
risico zijn, omdat de handelaren niet-georganiseerde 
gebruikers zouden zijn.

3.  Buitenlands softdrugstoerisme zou onwaarschijnlijk zijn. 

Sinds de jaren zeventig is de handel in softdrugs gegroeid, 
georganiseerd geraakt en gecriminaliseerd. Het cannabis-
gebruik onder Nederlanders groeide (in 2014 is 4% van de 
inwoners een actuele softdrugsgebruiker) en er kwam een 
grote stroom softdrugstoerisme op gang naar Nederland. Die 
bezochten voornamelijk (maar niet alleen) op zeer grote 
schaal coffeeshops in de zuidelijke grensprovincies en in 
Amsterdam. Het aantal coffeeshops steeg eerst sterk in 
Nederland, waarna dit weer stevig is afgenomen. De werk-
groep constateert dat een belangrijk deel van de huidige 
coffeeshops grootschalige, puur commerciële en vaak 
bovenlokale verkoopnetwerken zijn, ‘soms verbonden met 
de georganiseerde criminaliteit’ (p. 8). 

Softdrugshandelaren op de gedoogde of illegale markt 
bleken wel degelijk (zeer) rijk te kunnen worden. Dat gold 
nog meer voor de softdrugsproducenten. Cannabis is een 
topproduct geworden van de Nederlandse georganiseerde 
misdaad. De lage strafmaat en het lage niveau van opspo-
ring en vervolging hebben geleid tot zeer riante criminele 
kansen voor georganiseerde softdrugscriminelen.

Het gapende gat tussen uitgangspunten en realiteit leidt 
tot ‘bestuurlijk ervaren problematiek’. De werkgroep onder-
scheidt drie categorieën met problemen: de volksgezond-
heid; overlast en onveiligheid; en georganiseerde softdrugs-
criminaliteit.

Volksgezondheid
In de eerste plaats schiet de bescherming van de volksge-
zondheid tekort volgens de VNG-werkgroep. De werkgroep 
wijst op een reeks van problemen. Er is een concentratie 
van problematisch softdrugsgebruik onder probleemgroe-
pen: in de ggz, onder internaatbewoners en onder gedeti-
neerden. Maar ook in meer algemene zin is cannabis, na 
alcohol, de meest voorkomende hulpvraag in de versla-
vingszorg. Bij jongeren is het zelfs de meest voorkomende 
hulpvraag. 

Er is geen toezicht op de kwaliteit van de teelt, want dat 
ligt in handen van commerciële coffeeshops en criminelen. 
Voorts zijn coffeeshops zijn niet meer de belangrijkste 
gebruikslocaties. Er zijn andere, illegale verkoopkanalen.

De VNG-werkgroep wijst ook op de afname van het 
aantal coffeeshops. Die reductie valt te begrijpen op grond 
van haar analyse van het criminaliserende effect van het 
coffeeshopbeleid (zie verderop). Wie uit de ‘cannabiswe-
reld’ komt, is zelden geschikt voor een (gedoog)vergun-
ning.
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Overlast en onveiligheid
In de tweede plaats beschrijft de werkgroep allerhande 
problemen op het terrein van overlast en onveiligheid 
vanwege softdrugsproductie en -handel. Er kleven risico’s 
aan hennepkwekerijen voor belendende woningen of bedrij-
ven, zoals brand, stank, waterschade. Er heeft op grote 
schaal diefstal van stroom plaats.

Hennepkwekerijen leiden ook tot geweld, zoals ripdeals 
om de oogst te stelen en geweld vanwege mislukte transac-
ties. Wat de werkgroep in dit verband niet noemt, is de 
pressie van criminelen op mensen om een hennepkwekerij 
te continueren of onder ongunstige voorwaarden toe te 
(blijven) staan. Kwetsbare personen worden uitgebuit om in 
hennepkwekerijen te werken (‘klassiek’: Turkse criminelen 
die Bulgaren of andere Oost-blokkers inzetten). 

Voorts is er overlast bij coffeeshops met een groot aantal 
klanten. En ook de illegale softdrugshandel leidt tot overlast 
en onveiligheidsgevoelens. 

Het ruimen van hennepkwekerijen noemt de werkgroep 
een gevecht tegen de bierkaai, mede omdat georganiseerde 
softdrugscriminelen toch weer manieren vinden om te 
voorzien in hennepteelt. Dit wijst op de derde categorie 
problemen: georganiseerde criminaliteit.

Georganiseerde softdrugscriminaliteit
In de derde plaats is het softdrugsbeleid een impuls geweest 
voor de georganiseerde softdrugscriminaliteit. De werk-
groep zegt het niet met zoveel woorden, maar in die branche 
opereren drugsmiljardairs in de top van de piramide, met op 
het onderste niveau kleine kwekers die zo nu en dan enkele 
duizenden euro’s opstrijken, of knippers die worden uitge-
buit. De werkgroep ziet dat er een ‘een sterk gediversifi-
eerde en gespecialiseerde cannabisindustrie is ontstaan’. 
En: ‘Er zijn netwerken waarin grote en kleine criminelen, 
handelaren, telers, facilitatoren én coffeeshophouders met 
elkaar zijn verbonden.’

De werkgroep wijst op de volgende misdaadvormen:
•  Hennepteelt heeft een groot maatschappelijk bereik. 

Velen pikken een graantje mee op een ogenschijnlijk 
gemakkelijke manier (hennepeelt is gedemocratiseerd), 

hebben hier behoefte aan en menen er in zekere zin 
recht op te hebben.

•  In de top is hennepteelt big business. De werkgroep wijst 
op een geloofwaardige schatting van de jaaromzet van 
henneptelers in Tilburg e.o.: circa 0,8 miljard. 

•  De zichtbaarheid van drugsgeld tast de gezagspositie 
van de overheid aan (o.a. in krachtwijken waar die 
positie toch al wankel is) en het tast de legale marktwer-
king aan.

•  Teelt zorgt voor ondermijning, o.a. door het witwassen 
van (grote sommen) geld en door invloedverwerving in 
sociaal-culturele kringen. 

•  De georganiseerde softdrugscriminaliteit verwerft 
politiek-bestuurlijke en ambtelijke invloed: het 
‘bedreigt de integriteit van het openbaar bestuur’. 

Steekhoudende analyse met losse einden
De analyse van de VNG-werkgroep is in veel opzichten 
steekhoudend. Er is of lijkt draagvlak te zijn onder burge-
meesters en politici. Nu wel. De werkgroep-analyse stemt 
namelijk op belangrijke onderdelen overeen met die van de 
commissie-Van de Donk (2008): Geen deuren maar daden. 
Die commissie liet ook al geen spaan heel van het huidige 
hennepbeleid. De commissie-Van de Donk hekelde de 
grootschaligheid van coffeeshops met veel buitenlandse 
klanten, vanwege structurele overlast, enorme hennepteelt 
en grote geldstromen. Dit commissierapport werd destijds 
lauwer ontvangen. 

De werkgroep-analyse verdient waardering, maar is op 
enkele onderdelen vatbaar voor discussie of kritiek. De 
werkgroep speelt deze discussie in de kaart doordat in een 
kort citaat twee losse einden zichtbaar worden: ‘De handel 
via alternatieve verkoopkanalen neemt toe, onder andere als 
gevolg van het weren van buitenlanders uit de coffeeshops, de 
problemen van het openhouden van een coffeeshop of het 
openen van een nieuwe. Dit terwijl juist de illegale straathan-
del voor overlast en onveiligheid zorgt’ (p. 12).

Dit citaat miskent in de eerste plaats de kracht en groei 
van de illegale softdrugsmarkt. De VNG-werkgroep doet 
alsof de illegale markt groeit vanwege het ingezetenencrite-
rium (hierna: I-criterium) en door een te klein aantal coffee-
shops. De illegale softdrugsmarkt groeit echter ook vanwege 
inherente voordelen. Het is er goedkoper, moderner, over-
lastarm en flexibeler: bestellen via sociale media en thuis-
bezorging (zie bv. Politieacademie, 2013, 2014 en 2015). 
De kwaliteit van de illegale softdrugs groeit, net als de 
dienstverlening van de handelaren. Het gaat daarbij ook om 
de interne markt, dus van Nederlandse blowers, en dat staat 
dus helemaal los van het I-criterium.

De VNG-werkgroep negeert in de tweede plaats onder-
zoek dat beschrijft onder welke voorwaarden het I-criterium 
succesvol kan zijn, zoals onder meer verricht in Maastricht 
(Politieacademie, 2015). In 2011 bezochten buitenlanders 
ruim 2,6 miljoen keer de 14 coffeeshops in Maastricht. 
Sinds het I-criterium verplaatsen veel Belgen, Fransen, 
Duitsers hun softdrugsaankopen: weg uit de directe omge-
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ving van coffeeshops naar illegale markten (o.a. in hun 
eigen land) en naar coffeeshopgemeenten die het I-crite-
rium niet handhaven. De motor achter deze verplaatsing is 
de communicatie over het I-criterium en vooral scherp 
politietoezicht. De illegale straatmarkt rondom Maastrichtse 
coffeeshops nam af, want illegale straatdealers verkochten 
vooral drugs (softdrugs en harddrugs) aan de grote stroom 
coffeeshopklanten. 

De VNG-werkgroep formuleert in het prescriptieve 
hoofdstuk een vraag: ‘Hoe transformeren we de huidige 
gedoogde verkooppunten (coffeeshops) naar kleinschalige 
en op de lokale markt gerichte voorzieningen?’ In deze 
vraag ligt bijna een antwoord besloten waar de werkgroep 
voor wegloopt, want hoe denkt ze – zonder het I-criterium 
– coffeeshops te kunnen richten op de lokale markt? 

De kernaanbeveling: het regel-scenario
De werkgroep onderscheidt drie scenario’s: vrijgeven, 
verbieden of ‘regelen’. In de keuze voor een van de scena-
rio’s heeft het volksgezondheidsbelang centraal gestaan. Bij 
vrijgeven ligt de verantwoordelijkheid voor de gezondheid 
volledig bij gebruikers en marktpartijen en moet de over-
heid haar positie steeds bevechten. In het verbodscenario 
heeft de overheid geen instrumenten meer om cannabis-
gebruik in goede banen te leiden. In het regelscenario is er 
een balans tussen verantwoordelijkheid van de overheid en 
die van gebruikers en marktpartijen, aldus het rapport (p. 
33). 

Op de formulering van de scenario’s en de uitwerking 
daarvan valt wel wat af te dingen, waar hier de ruimte voor 
ontbreekt, maar dat neemt niet weg dat de keuze voor een 
regelscenario redelijk en plausibel lijkt. In dat scenario 
gaat de overheid de productie en verkoop van cannabis 
regelen. Hiertoe dient zij een systeem van regels te creëren 
waarbinnen de productie en verkoop onder strikte voor-
waarden is toegestaan. Dit dient te worden verankerd in een 
wet, een Cannabiswet, waarover in de komende kabinetsfor-
matie een afspraak gemaakt zou moeten worden.

Dit zet op de tekentafel een streep door de achterdeur-
problematiek. Het is in die zin logisch en het klinkt eenvou-
dig. Het wordt door sommigen gezien als een ‘soft’ advies; 
op de keper beschouwd is de sleutelaanbeveling echter niet 
‘soft en eenvoudig’, maar ‘hard en lastig’. 

Regelen: lastig en zwaar
Eerst het ‘lastige’ van de opgave. Dat is om te beginnen 
omdat het de vraag is of dit idee juridisch standhoudt. Zie 
het artikel van Fijnaut in de vorige editie van dit tijdschrift. 
Het regelen van de softdrugsproductie wordt ook een zeer 
omvangrijke opdracht als moet worden geproduceerd voor de 
vele miljoenen buitenlandse coffeeshopbezoeken, onder meer 
aan Amsterdamse coffeeshops. Moet de Nederlandse over-
heid zich echt veel juridische en praktische problemen op de 
hals halen om louche Italiaanse of dronken Britse toeristen te 
voorzien van een Skunk? Terwijl dit type toerist voor veel 
overlast in Amsterdam zorgt en veel bewoners en onderne-
mers deze ‘service’ al lang niet meer zien als City Marketing?

En Rotterdam moet op haar tellen passen. Het toerisme 
trekt daar aan en stemt nu iedereen nog tevreden, maar ook 
hier zou een overschot kunnen ontstaan van een type coffee-
shoptoerist waarop niemand zit te wachten. Behalve de 
coffeeshops dan. En de illegale straatdealers (en zakkenrol-
lers), want die zijn dolblij met buitenlandse coffeeshoptoe-
risten. Dan kunnen ze softdrugs, harddrugs en nep-dope 
verkopen.

De werkgroep gaat als gezegd in haar analyse nauwelijks 
in op de illegale softdrugsmarkt. Die markt heeft de wind in 
de rug en dat staat grotendeels los van het coffeeshopbeleid. 
Coffeeshops zijn een soort Vroom & Dreesmann: een verou-
derde formule uit vervlogen jaren. Illegale softdrugshande-
laren zijn Zalando en Bol.com: via sociale media snelle 
levering, goedkoop en steeds betere kwaliteit. Sterker, bij 
veldwerk merken we steeds vaker dat kwaliteit een argu-
ment wordt om op de illegale markt te kopen. Vanwege de 
economische crisis, en omdat veel hoogfrequente gebrui-
kers het niet breed hebben, speelt de prijs ook in het voor-
deel van illegale handelaren. Het wordt een hele kluif om 
legale verkooppunten te regelen die kunnen concurreren 
met de gemoderniseerde illegale handel. 

In dit licht is het de vraag of de voorgestelde oplossings-
richting, hoe nuttig op zichzelf ook, voldoende toekomst-
bestendig is. Het is niet uitgesloten dat het hier om een 
achterhoedegevecht gaat. Terwijl de overheid inzet op 
kleinschalige distributiecentra, creëert de (illegale) handel 
zijn eigen distributiekanalen via internet en sociale media. 
In ieder geval dient het regelscenario met deze ontwikke-
ling rekening te houden door bijvoorbeeld in zoiets als 
internetdistributie te voorzien. Iets voor de experimenten 
die in het rapport worden voorgesteld?

Regelen: harde gevolgen?
Dan zijn er de harde gevolgen die het voornemen om de 
verkoop en productie te gaan regelen, kan hebben voor de 
coffeeshopbranche. We zien dat lang niet alle coffeeshops 
bonafide ondernemers zijn, zo wordt in het rapport gecon-
stateerd (p. 37). Wellicht dat een aantal van de coffeeshops 
zich kan transformeren tot kleinschalige, op de lokale markt 
gerichte voorzieningen, maar dat zal niet voor alle gelden, 
zo wordt vervolgd. Commissievoorzitter Schneiders, burge-
meester van Haarlem, merkte in een interview bij de pre-
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sentatie van het rapport bijvoorbeeld op dat er schattingen 
zijn die zeggen dat 60% van de coffeeshops niet deugt: “Dat 
zijn redelijke schattingen, denk ik,” zo liet hij er op volgen 
(interview de Volkskrant, 30 november 2015).

Het is een punt dat stevige uitwerking verdient. Het is 
een publiek geheim dat er een aanzienlijke categorie cof-
feeshops is waartegen verdenkingen of vermoedens bestaan 
bij burgemeesters en politiechefs, die geen goede basis zijn 
voor intensivering van de samenwerking. 

Het is daarom de vraag met welke coffeeshop-onderne-
mers de overheid intensief zaken wil gaan doen om dit 
allemaal te regelen, en hoe daarbij geselecteerd wordt. 
Betekent de transitie naar ‘geregelde coffeeshops’ dat van 
een substantieel deel van de huidige exploitanten afscheid 
wordt genomen? En wie komen daar voor in de plaats? Het 
regelen van de achterdeur klinkt soft, maar heeft harde 
gevolgen voor veel van de huidige coffeeshophouders.

Ook werkt het regelen demaskerend. Dan wordt namelijk 
voor de overheid zichtbaar hoe groot de omzet wel niet is in 
sommige grootschalige coffeeshops. Het is sterk de vraag of 
er politiek draagvlak is voor coffeeshopsalarissen die zeer 
ver boven de Balkende-norm liggen. In het regelscenario 
zullen die ook verdwijnen. 

Het is belangrijk dat gemeenten weten hoe het er aan toe 
gaat in en rondom hun coffeeshops. Dit vergt concrete 
lokale kennis over de klanten (aantal, herkomst), en over 
motieven om softdrugs in een coffeeshop of illegaal te 
kopen. En ook dienen ze te weten wat het profiel is van de 
coffeeshopexploitanten. Er wordt nu nog te vaak besloten 
over het I-criterium zonder concrete informatie. En een 
categorie coffeeshopgemeenten lijkt niet bereid om zo nodig 
hard op te treden tegen exploitanten en hun directe net-
werk. De paradox is dat het ‘vriendelijke’ voorstel om de 
productie te gaan regelen deze gemeenten kan dwingen om 
alsnog concreet en zo nodig hard te worden.

Sterk punt in de analyse van de werkgroep is de vaststel-
ling dat ook het ‘regelen’ van de cannabisteelt niet de 
georganiseerde criminaliteit zal oplossen. Dat is evident 
voor degenen die een beetje inzicht hebben in omvang en 
verankering van die criminaliteit, maar speelde in de 
discussie toch een belangrijke rol. Sommige partijen reken-
den zich al rijk (met opbrengsten tot 500 miljoen euro bij 
‘legalisering’). We weten, zo stelt de werkgroep nu, dat een 
belangrijk deel van de cannabisproductie bestemd is voor 
de export; de illegale markt zal niet geheel verdwijnen. Men 
pleit voor een stevige repressieve aanpak van de georgani-

seerde illegale cannabisproductie, die veel capaciteit zal 
blijven vergen, van gemeenten, maar ook van politie en 
justitie, zo wordt geconstateerd.

Conclusie
Het rapport van de werkgroep kan een stevige stap in de 
goede richting zijn. Het gedoogbeleid, ooit een oplossing 
voor een netelig maatschappelijk vraagstuk, is immers een 
groot probleem geworden, nationaal en internationaal. Op 
het rapport is kritiek mogelijk en op een aantal punten is 
verdere doordenking en uitwerking nodig, met name wat de 
internationale en juridische dimensie betreft. Maar ophef-
fing van de juridische, politieke en morele dubbelzinnig-
heid van het gedoogbeleid is een voorwaarde om een vol-
gende stap te kunnen zetten in dit ingewikkelde en uit de 
hand gelopen ‘dossier’.
Het rapport is in dit opzicht te beschouwen als een krach-
tige en breed gedragen klaroenstoot. De uitwerking is echter 
geen sinecure, en zal, wanneer men de voorstellen serieus 
neemt, stevige inzet en strijd vergen. Het lokale bestuur 
lijkt die werkelijkheid onder ogen te zien, al zal de komende 
maanden moeten blijken of de analyse ook buiten de werk-
groep gedeeld wordt. Het is belangrijk wat Amsterdam gaat 
doen, want de coffeeshops in die stad leveren aan de achter-
deur veel geld en dus rijke (en zware) criminelen op. En 
natuurlijk is daarna ook de landelijke politiek aan zet. 
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